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СОВРЕМЕННОЕ СОСТОЯНИЕ РАЗВИТИЯ ИНТЕГРАЛЬНЫХ ПОДХОДОВ К МОРСКОМУ ПРИРОДОПОЛЬЗОВАНИЮ
Последние десятилетия современный мир, характеризующийся обострением конкуренции за все виды ресурсов, проблемами перенаселения, глобализацией всех процессов обращает все более пристальное внимание на морскую деятельность, роль и значение ресурсов и пространств морей и океанов. 
Морская прибрежная зона как пограничная область суши и моря является наиболее продуктивным и богатым по ресурсам районом планеты. Благодаря этим ресурсам прибрежные территории давно стали наиболее населенными и эксплуатируемыми районами на Земле. Именно здесь, ранее всего и в наибольшей степени отраслевой подход к хозяйствованию, практиковавшийся в мире, привел к обострению проблем социально-экономического развития, деградации окружающей среды, риску разрушительных последствий природных катастроф и, в конечном счете, к потере способности устойчивого развития. 

Новые, интегральные подходы к управлению прибрежной и морской деятельностью стали в последние годы неотъемлемой чертой международной морской политики, применяются за рубежом как в национальной морской политике (последние примерно лет десять) (подробнее см. [1]), так и в практике управления морской деятельностью на местах (более двадцати лет) (подробнее см. [2]). Они исходят из взаимосвязанности видов прибрежного (морского) природопользования между собой и с окружающей средой, на которую они потенциально воздействуют, и предназначены преодолеть фрагментарность, присущую отраслевому подходу к управлению. Они основываются на системном подходе, имеют многоцелевую ориентацию, опираются на экосистемные принципы подхода к океану, рассматривая морскую среду как единое целое, а происходящие в ней процессы во взаимосвязи, анализируют конфликтное использование ресурсов, обеспечивают участие всех заинтересованных сторон в разработке планов развития, способствуют связям и межотраслевой гармонизации морской деятельности. 
Наибольшее развитие в практике управления морским природопользованием получила методология Комплексного управления прибрежными зонами (КУПЗ) (Integrated Coastal Management), которая представляет собой, по сути, экономико-правовой механизм гармонизации (в условиях рыночного хозяйства) многочисленных противоречивых интересов прибрежных и морских природопользователей (добыча полезных ископаемых на шельфе, рыбное хозяйство, морской транспорт, промышленное и сельскохозяйственное развитие прибрежной зоны, рекреационный потенциал, особо охраняемые природные территории и акватории и др.). 
Практика развитых прибрежных государств доказывает, что, КУПЗ представляет собой в настоящее время наиболее продвинутую и апробированную на практике методологию устойчивого природопользования в мире. ВБ, ЮНЕСКО, ЮНЕП, ФАО, ОЭСР и др. издали свои руководства по КУПЗ. Разработанные индикаторы позволяют характеризовать как изменение устойчивости состояния побережий, так и прогресс в выполнении КУПЗ.

Другим направлением реализации интегральных подходов в применении к морской деятельности является так называемый Экосистемный менеджмент (ЭМ), определение которого постоянно развивается. Он широко принимается в мире концептуально, используется в глобальных, национальных, региональных исследовательских, управленческих (в первую очередь, в рыболовстве), природоохранных программах и документах, но, в отличие от КУПЗ, не получил еще широкого применения в реальной практике управления развитием побережий, поскольку за ним не стоит пока конкретный отработанный инструментарий решения межотраслевых проблем и отсутствует институциональный потенциал практической реализации. 4-ая Всемирная конференция по океанам, побережьям и островам (Ханой, 2008 г.) рекомендовала дальнейшую совместную эволюцию КУПЗ и ЭМ в сторону сближения.
Остановимся подробнее на современном состоянии применения интегральных подходов в управлении морской деятельностью как в нашей стране, так и за рубежом.

Ситуация за рубежом

В 2002 г. рекомендация Совета Европы и Европарламента, касающаяся выполнения КУПЗ в Европе, кодифицировала ряд общих принципов, которые должны лежать в основе компетентного интегрального планирования развития и управления побережьями. В соответствии с закрепленным в этой рекомендации положением Еврокомиссия провела в 2006-07 гг. оценку ее выполнения [3]. Она показала, что, в целом, ЕС находится еще только на пути к реализации интегрального управления, рекомендация 2002 г. остается руководством к действию, разнообразие подходов к осуществлению КУПЗ, обусловленное разнообразием природных, социально-экономических и политико-административных условий на побережьях Европы, привело к тому, что в настоящее время еще нет единого, пригодного сразу для всех пути решения проблемы. Ключевыми задачами ставятся: а) практическая реализация разработанных странами стратегий КУПЗ, что потребует эффективных продолжительных усилий, основная задача которых – реальная долговременная поддержка и приверженность интегральным подходам на фоне пока преимущественно секторально-организованного администрирования, б) обеспечение достаточного финансирования этой реализации, в) большее внимание вопросам экологии, а также получения, анализа и представления управленцам значимой информации, г) введение системы пространственного планирования для морской части прибрежной зоны (по аналогии с сушей), д) реализация ряда институциональных мер, направленных на большую открытость, вовлеченность, подотчетность, эффективность, координированность процесса принятия решений, обеспечивающих доступность общественности проектов программ развития, оценку воздействия политических решений, систематические и более системные консультации с заинтересованными кругами и др. 
В 2007 г. с учетом результатов годичного обсуждения стратегического документа «К будущей морской политике Союза: европейское видение океанов и морей» [4] Еврокомиссия направила представление «Интегральная морская политика для Европейского Союза» в Европарламент, Совет Европы [5]. Оно предусматривает, что все аспекты морской политики и управления должны рассматриваться совместно (интегрально) на всех уровнях, подчеркивая, что отраслевой подход к ним не отвечает реалиям времени. Документ закладывает основы и предусматривает принципы и инструменты реализации такого подхода, а приложенный к нему план действий перечисляет первоочередные мероприятия по реализации новой интегральной морской политики, включая КУПЗ и применение экосистемного подхода. Именно такая политика, по мнению Еврокомиссии, расширит возможности Европы в отношении вызовов глобализации, конкурентности, изменений климата, деградации морской среды, морской и энергетической безопасности и устойчивости развития. Дальнейшее развитие КУПЗ будет идти в контексте реализации новой морской политики ЕС.
Япония приняла в 2007 г. Основной закон океанской политики [6], а в 2008 г. Базовый план океанской политики, предусматривающие интегральный подход к управлению морским природопользованием.
Еще ранее подобные подходы были закреплены в стратегических морских документах США, Канады, Австралии.

Ситуация в стране
Несмотря на то, что реализация КУПЗ в стране была предусмотрена утвержденной указом Президента РФ Концепцией ФЦП «Мировой океан» (1997 г.), подходы КУПЗ остаются в России невостребованными, а зачастую и неизвестными как большинству управленческих кругов всех уровней (федеральных, региональных, местных), так и широким потенциально заинтересованным кругам (бизнес, местное население, общественные объединения), чье участие в процессе принятия решений является критически важным. 

Существующая нормативная правовая база не способствует освоению современных управленческих технологий в практике управления морской деятельностью. Так, в настоящее время разработан проект Стратегии развития морской деятельности РФ до 2020 года и на более отдаленную перспективу, которая по определению должна быть направлена на реализацию положений Морской доктрины РФ на период до 2020 года, утвержденной Президентом страны в 2001 г. В то же время Минэкономразвития России неоднократно высказывалось о целесообразности уточнения ряда положений Морской доктрины и подготовки ее новой редакции. В результате проекту Стратегии, не удалось выйти за рамки ограничений, накладываемых Морской доктриной, по следующим ключевым положениям морской деятельности:

1). Доктрина, определяющая общие пути развития комплексной по своей природе морской деятельности, должна четко обозначить приоритет развития экономики и повышения качества жизни. В ней должны быть идентифицированы все преимущества, которые может дать интегральная морская политика для дополнительного экономического роста, конкурентоспособности, инвестиционной привлекательности, занятости, повышения комфортности и качества жизни, охраны окружающей среды и уменьшения ущерба от природных и техногенных катастроф, а также безопасности страны с учетом естественных природных конкурентных преимуществ морских акваторий и прибрежных территорий. В Морской доктрине же приоритет имеют вопросы обеспечения национальной безопасности России (защиты, сохранения и обеспечения суверенитета и суверенных прав страны в Мировом океане), а вопросы «морской хозяйственной деятельности» в сформулированных национальных интересах России в Мировом океане и основных целях национальной морской политики, по сути, оказались вторичны.

Как результат, направленность проекта Стратегии (раздел 1.1), предлагаемые им обобщенные критерии эффективности национальной морской политики (раздел 1.2) не решают поставленной задачи.

2). В современных концептуальных документах, посвященных политическому и социально-экономическому развитию демократий с рыночной экономикой, принято, в том числе в РФ, выделять три ключевых действующих субъекта: «государство», «общество» и «бизнес». К сожалению, Морская доктрина рассматривает субъектами национальной морской политики только «государство» и «общество», фактически выводя «бизнес» из рассмотрения со всеми вытекающими отсюда следствиями, что, конечно, не соответствует реалиям времени. 

Проекту Стратегии принципиально не удалось преодолеть этот недостаток (см., например, заявочные формулировки раздела 2.1). 

3). Как уже говорилось, в последние 10-15 лет ведущие морские страны мира (США, ЕС, Канада, Австралия, Япония), исходя из своего более продолжительного и успешного опыта морехозяйствования в рыночных условиях, пришли к однозначному выводу о необходимости интегрального подхода к развитию и управлению морской деятельностью. Это положение закреплено как в документах международных форумов, так и в стратегических документах стран. 

Подобный подход должен пронизывать разрабатываемую Стратегию. Однако он не отражен ни в Морской доктрине, ни в проекте Стратегии, которая остается сугубо отраслевой, без какого-либо намека на интегральность рассмотрения существующих проблем (см. «главные проблемы» в разделе 2.2).

4). Особое значение имеет зарубежный опыт применения интегрального подхода в практике управления морской деятельностью (КУПЗ, ЭМ), получивший одобрение международных форумов и организаций системы ООН. Он показывает, что прибрежные зоны (их морская и сухопутная составляющие) требуют особого государственного управления. В связи с этим Морская доктрина должна предусматривать, а Стратегия ставить задачу нормативного закрепления практики разработки и реализации программ КУПЗ конкретных побережий страны в рамках комплексных программ социально-экономического развития приморских субъектов РФ и программ развития прибрежных муниципальных образований в качестве экономико-правового инструмента конкретного межотраслевого согласования многочисленных противоречивых интересов прибрежных и морских природопользователей, в первую очередь, в территориально-пространственном аспекте.
Ничего подобного ни Доктрина, ни проект Стратегии не содержат.

5). При разработке Стратегии необходимо опираться на такие основные принципы морской политики, как экосистемный подход, адаптивный менеджмент, совместное участие, наилучшие существующие технологии и наука, предосторожность, принятие предупредительных действий, сохранение биоразнообразия и др. 

Эти принципы наработаны и закреплены в национальном законодательстве ведущих морских стран, в международном праве. Некоторые из них отражены в национальном законодательстве России, например, в Федеральном законе «Об охране окружающей среды» или в ратифицированных ею международных конвенциях, например, «О биологическом разнообразии». Но их практически нет в морских директивных документах, включая Морскую доктрину. Нет их и в проекте Стратегии.

Непосредственно самому тексту разработанного проекта Стратегии, по мнению Минэкономразвития России, присущ ряд существенных недостатков.

Первое – это «локальность» проекта Стратегии, который не увязан с положениями Концепции долгосрочного социально-экономического развития Российской Федерации на период до 2020 года и не определяет ожидаемый вклад реализации данной Стратегии в решение поставленных в Концепции стратегических задач. 

Второе – это структурная неполнота проекта Стратегии, его декларативность. Даже в самом общем виде стратегия должна включать основные направления долгосрочного развития; способы и инструменты достижения поставленных целей; ключевые события (вехи) в ее реализации; оценку эффектов для государства, бизнеса, общества. Представленный проект Стратегии определяет главные проблемы, стратегические цели и целевые показатели развития морской деятельности, но при этом не содержит важнейшего компонента, определяющего практические пути достижения поставленных целей. В проекте Стратегии нет ни плана действий (мер), ни оценок необходимого финансирования, ни механизмов (принципов) реализации Стратегии. 

Третье – это разноуровневость выделенных в проекте Стратегии главных проблем. В частности, «свертывание комплексных экспедиционных научных исследований…» (проблема 2.2.4) - это сравнительно частная проблема (одна из множества других проблем) в обеспечении изученности океана, а «длительная стагнация производства, повлекшая за собой потерю большинства секторов внутреннего и внешнего рынков отечественной продукции судостроения» (проблема 2.2.7) – это, напротив, существенно выходящая за рамки морской деятельности проблема.   

Четвертое – это безвариантность проекта Стратегии. Необходимо заметить, что разработка долгосрочных стратегий, особенно по таким сложным и многогранным направлениям, как морская деятельность, требует обязательной оценки различных вариантов, альтернатив достижения поставленных задач, их оценки на основе сопоставления преимуществ и рисков, а также определения различных внешних сценариев реализации такого рода стратегий и соответствующих им особенностей в государственной политике.

Пятое – в проекте Стратегии отсутствует анализ бюджетной обеспеченности морской деятельности, проблем регулирования применительно к ее различным областям. Как следствие, не обозначены дисбалансы в финансировании различных направлений морской деятельности, основные акценты в «модернизации» целевых бюджетных программ, связанных с развитием морской деятельности, необходимые институциональные изменения для повышения интереса бизнеса к участию в морской деятельности, расширения частных и иностранных инвестиций в ее коммерческие направления.

Шестое – в проекте Стратегии не представлены механизмы обеспечения партнерства государства, бизнеса, общества, а также принципы распределения ответственности и взаимодействия в реализации стратегии федеральных органов исполнительной власти и органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации (прежде всего, прибрежных регионов). В то же время применительно к морской деятельности этот аспект принципиально важен, так как по ряду направлений определяющим фактором успеха является развитое частно-государственное партнерство (например, по морскому транспорту). Для эффективного развития прибрежных территорий принципиальным является развитие морской деятельности на основе методологии КУПЗ, однако проект Стратегии, как уже говорилось, не содержит практических направлений реализации этого подхода.

Седьмое – неопределенность механизмов обеспечения баланса интересов в развитии морской деятельности с позиций долгосрочного социально-экономического развития как Российской Федерации в целом, так и регионов. Достижение стратегических задач по развитию морской деятельности в силу их сложности и комплексности, множественности противонаправленных эффектов для различных сторон требует проведения серьезных консультаций с бизнесом, общественностью, однако, судя по проекту Стратегии, такого рода консультации либо не проводились, либо были ограниченными: зоны потенциальных конфликтов и факторы, их обуславливающие, не определены, а механизмы их разрешения – не представлены, при этом в преамбуле проекта Стратегии нет упоминания о взаимодействии при его разработке с бизнес-объединениями (например, РСПП, ТПП, «Деловой Россией», «Опорой»), общественными объединениями (например, природоохранными).   

Таким образом, по мнению Минэкономразвития России, представляется необходимой существенная переработка проекта Стратегии развития морской деятельности РФ до 2020 года и на более отдаленную перспективу, проведение обсуждения ее положений с основными заинтересованными сторонами, уточнение состава системных проблем, определение путей их решения, необходимых инструментов и их ресурсного обеспечения, а также механизмов консолидации усилий различных сторон в ее реализации.
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